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éLa globalizacion, las leyes o los alcaldes?
Un modelo de analisis para politicas de
internacionalizacion de los gobiernos
locales*

Frente a la actual globalizacidn, los gobiernos locales han respondido con un
creciente proceso de internacionalizacion. Las explicaciones mds comunes a
este fendmeno provienen desde las teorias de las Relaciones Internacionales
ydel Derecho Internacional, y van desde contribuir al desarrollo econémico
local y mejorar los servicios sociales hasta involucrarse en politicas
internacionales. Sin embargo, una explicacion alternativa y poco estudiada
en la internacionalizacién de gobiernos locales es el liderazgo de los alcaldes,
yasea basado en el modelo institucional o en sus caracteristicas personales.
De esta forma, a partir del andlisis de modelos tedricos de las Relaciones
Internacionales, Derecho Internacional y liderazgo de los alcaldes, y con
base en revision tedrica, se demuestra que el desarrollo de politicas de
internacionalizacién de gobiernos locales no puede ser analizado en toda
su dimensién sin tener en cuenta los estilos de liderazgo de los alcaldes.
El principal aporte tedrico de este articulo es concebir al liderazgo de
los alcaldes como una explicacion robusta al desarrollo de politicas de
internacionalizacion por parte de los gobiernos locales, distanciéandose
de las lineas tedricas tradicionales y poco explicativas del fenémeno: la
globalizacién y el sistema institucional.

Palabras clave: Globalizacién; Gobierno Local; Municipalidades;
Liderazgo; Alcalde; Diplomacia; Relaciones Internacionales; Analisis
de Politicas

Globalization, Laws or Mayors? A Model of Analysis for Local
Government Internationalization Policies

In the face of current globalization, local governments have responded
with an increasing process of internationalization. The most common
explanations for this phenomenon come from International Relations and
International Law theories and range from contributing to local economic
development and improving social services to becoming involved in
international policies. However, an alternative and understudied explanation
for the internationalization of local governments is the leadership of
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(*) Avance de investigacion en el marco del proyecto “Cémo se formulan e
implementan las politicas publicas locales en Chile”, de la Universidad de
Santiago de Chile.
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mayors, either based on the institutional model or on their personal
characteristics. Thus, based on the theoretical models of International
Relations, International Law, and mayors’ leadership, and based on o
theoretical review, it is shown that the development of local government
internationalization policies cannot be analyzed in its full dimension without
considering the mayor’s leadership styles. The main theoretical contribution
of this article is to conceive the mayor’s leadership as a robust explanation
for the development of internationalization policies by local governments,
distancing itself from the traditional and not very explanatory theoretical
lines of the phenomenon: globalization and the institutional system.

Key words: Globalization; Local Government; Municipalities; Leadership;
Mayor; Diplomacy; International Relations; Policies Analysis

Introduccién

rente a la actual globalizacion los gobiernos locales han respondi-

do con un creciente proceso de internacionalizacion, ya que estan
siendo afectados por problemas y desafios cada vez mas grandes
como el cambio climatico, el crimen organizado y las migraciones
(Barber, 2014). En ese entendido, todos los procesos globales afectan
especialmente a los territorios locales (Sassen, 1998; Brenner, 2004),
pero también -y de forma creciente-, ha significado la interconexion
de multiples actores y lugares (Borja y Castells, 1997; Giddens, 2000).
Muestra clara de esto es el surgimiento del concepto de glocalizacién,
que hace referencia a que lo local y lo global son partes de un mismo
todo (Robertson, 1995).

En ese panorama los gobiernos locales han comenzado a trabajar
en dar soluciones a esos problemas -que no son respondidos por
los Estados-Nacién (Barber, 2014)-, construyendo un ndmero cre-
ciente de redes, acuerdos, convenios, hermanamientos y vinculos
de cooperacién internacional que agrupan a alcaldes y municipios
a nivel mundial, sobre todo en teméticas de medioambiente (Stren
y Friendly, 2019; Tosun y Leopold, 2019; Oddone, Vazquez y Oro,
2018), ademas de estrategias de promocion comercial y marketing
territorial (Jiménez, 2015; Rolandiy Merello, 2016). Cuando este tipo
de actividades se enmarcan en objetivos y estrategias transversales
y planificados al interior de los gobiernos locales, se habla de una
politica de internacionalizacion (Calvento, 2016). Sus objetivos son
diversos: copiar buenas practicas (Hambleton, 2015), atraer inversio-
nes (Jiménez, 2015) o implementar politicas internacionales como los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (Sanchez Cano, 2015), entre otros
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(Kuznetsov, 2015). Solo a modo de ejemplo, existen mas de 1.300
acuerdos internacionales entre gobiernos locales latinoamericanos
y europeos (Maléy Cors, 2013).

Y frente a la pregunta ¢por qué los gobiernos locales desarrollan
politicas de internacionalizacién?, esas son las respuestas que co-
munmente han entregado las teorias de las Relaciones Internacio-
nales y el Derecho Internacional, que no son mas que elementos
comunes para practicamente todos los gobiernos locales y no expli-
can las diferencias de foco en las politicas de internacionalizacién ni
por qué en algunos municipios las hay y en otros no.

La respuesta a estos temas es politica; tiene que ver con las élites
politicas y es algo que ha sido poco estudiado en las politicas de
internacionalizacién de gobiernos locales (Stren y Friendly, 2019):
el liderazgo de los alcaldes. El estudio del liderazgo de los alcaldes
sigue la logica de los estudios sobre el liderazgo politico en general
y presenta dos grandes enfoques: un liderazgo formado o limitado
por las normas institucionales y un liderazgo vinculado a caracteris-
ticas personales de los lideres, es decir, el gobierno de las leyes o el
gobierno de los humanos, en la l6gica de Blondel (1987).

Por consiguiente, el objetivo general del presente articulo es
identificar los principales elementos que permiten explicar -a nivel
tedrico- el desarrollo de politicas de internacionalizacién de gobier-
nos locales. Y la hipétesis a trabajar es que el desarrollo de dichas
politicas no puede ser analizado en toda su dimension sin tener en
cuenta los estilos de liderazgo de los alcaldes.

De ahi que se realiza una revision teorica acerca de las expli-
caciones del desarrollo de politicas de internacionalizacién de los
gobiernos locales, que consiste en identificar las principales lineas
de investigaciéon que han estudiado el fenémeno (Creswell, 2003)
Yy, a su vez, permite descubrir brechas teéricas que presentan los
estudios tradicionales sobre el tema, a fin de generar un aporte
significativo para la explicacion de dichos fendmenos (Whetten,
1989). El aporte de esta revision es que se incorpora el liderazgo de
los alcaldes como una explicacién robusta al desarrollo de politicas
de internacionalizacion por parte de los gobiernos locales, distan-
ciandose de las lineas teoricas tradicionales y poco explicativas del
fendmeno: la globalizacion y el sistema institucional. Este ejercicio
permite avanzar en la construcciéon de marcos tedricos para pos-
teriores estudios sobre el tema o fendmeno investigado (Creswell,
2003). Este proceso de reflexion se realizé mirando el caso chileno
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y revisando bibliografia basada en casos de paises suramericanos,
norteamericanos y europeos.

Por tanto, tras esta introduccién se presenta una breve discusion
sobre el concepto de politicas de internacionalizacion. Luego se realiza
una revision tedrica de las explicaciones tradicionales del desarrollo de
politicas de internacionalizacion de gobiernos locales, a partir de las
teorias de las Relaciones Internacionales y el Derecho Internacional.
Posteriormente se indaga en el liderazgo de los alcaldes, basado tanto
en la dimension institucional como en sus caracteristicas personales.
Por Ultimo, se concluye y se presentan futuras lineas de investigacion.

1. Las politicas de internacionalizacién: ;politica publica
de Estado o de Gobierno?

¢En qué son distintas las politicas publicas de Estado y las internaciona-
les? El concepto de politicas publicas no es preciso ni evidente, suele de-
finirse por dreas o sectores, son sus redesy comunidades que defienden
posiciones y se expresan en marcos que estructuran y proporcionan un
discurso que les da formay coherencia: un limite alrededor de la realidad
que se comparte dentro de un grupo o comunidad, que puede entrar
en conflicto entre ellos (Parsons, 2007). Y esto es evidente en las politicas
de Estado que dejan el concepto de publico cuando desde el discurso
de redes y comunidades los marcos de defensay relaciones exteriores
sostienen que estas traspasan gobiernosy se entienden permanentes.
Buscan asegurar estabilidad para hacer y mantener compromisos
internacionales en cuestiones comerciales y de defensa nacional para
asegurar bienestar en el largo plazo (Tsebelis, 1998).

En contraposicion, las politicas publicas serian internacionales
cuando se generan a través de instituciones mundiales insertas en
una politica publica global (Reinicke y Copeland, 1998) y no pueden
confundirse con la politica exterior de un gobierno nacional, distin-
cion simple que no permite abordar los nuevos marcos que estruc-
turan los representantes electos en gobiernos regionales y locales
con nuevos discursos y bajo diferentes escenarios institucionales,
qgue también buscan bienestar en el largo plazo pero desde su nivel
de gobierno y con iguales en otros paises, aunque con intereses
difusos y no necesariamente organizados. En palabras de Bauman
y Donskis, si bien “las problematicas son globales” los “instrumentos
de accidn publica, accidn colectiva y expresion de la voluntad popular
siguen siendo locales” (2015: 235). De ahi surge la posibilidad de que
los gobiernos locales desarrollen politicas de internacionalizacion.

78 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 80, Jul. 2021



Luciano Herrada Miranda y Bernardo Navarrete Ydfiez

Con base en ello, a continuacion se presenta la revision tedrica
sobre las explicaciones al desarrollo de politicas de internacionali-
zacién de gobiernos locales.

2. "Es la globalizacién”... las explicaciones tradicionales:
las Relaciones Internacionales y el Derecho Internacional
Los estudios mas tradicionales que explican el desarrollo de politicas
de internacionalizacion de gobiernos locales provienen desde las
teorias de Relaciones Internacionales y el Derecho Internacional.
Ambas disciplinas académicas, desde sus inicios, han considerado
a los Estados como los Unicos actores internacionales (Morgenthau,
1948; Banks, 1985) o sujetos de derecho internacional (Sorensen,
2004; Blank, 2006; Zeraoui, 2011), es decir, las Unicas entidades que
pueden desarrollar actividades internacionales como la cooperacion
o firmar convenios internacionales con derechos y deberes. Sin em-
bargo, como consecuencia de la actual globalizacion se comienza a
reconocer que hay otros actores que juegan un papel en el sistema
internacional, como organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales y empresas multinacionales (Keohane y Nye, 1988).

Por otra parte, desde mediados de la década de 1980 va surgiendo
un nuevo cuerpo tedrico que comienza a estudiar la internacionaliza-
cion de gobiernos subnacionales: la paradiplomacia, con los pioneros
estudios de Duchacek (1984) y Soldatos (1990) basados en casos eu-
ropeos, estadounidensesy canadienses. En tanto, desde mediados de
la década del 2000 los estudios en Latinoamérica se han centrado en
la experiencia argentina, brasilefia y colombiana, a partir del pionero
aporte de Colacraiy Zubelzd (2004). La particularidad de la linea lati-
noamericana es que se han desarrollado diferentes conceptos, como
politica internacional subnacional (Calvento, 2015y 2016), gestion local
internacional (Milaniy Meirelles, 2011) o internacionalizacién territorial
(Jiménez, 2015), pero todos, incluyendo paradiplomacia y conceptos
como vinculaciény accién internacional de gobiernos locales, refieren
al mismo fendmeno de la internacionalizacién de gobiernos subna-
cionalesy se pueden utilizar como sinénimos (Kuznetsov, 2015). Des-
tacar ademas que, si bien originalmente fue pensado para gobiernos
regionales o intermedios, este cuerpo teérico puede emplearse sin
problemas en cualquier tipo de gobierno subnacional, incluyendo los
gobiernos locales (Garcia Segura, 1996).

Sin embargo, Kuznetsov (2015) muestra un estancamiento teoérico,
al replicarse las mismas causas de los pioneros estudios que analiza.

79 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 80, Jul. 2021



Esla actual
globalizacion
laque impulsa
alos gobiernos
locales ainter-
nacionalizarse,
al obligarlos a
competir con
otros territo-
rios para atraer
inversiones,
buscando
contribuir con
su desarrollo
local para
contrarrestar
elabandono de
sus gobiernos
centrales.

¢La globalizacidn, las leyes o los alcaldes? Un modelo de andlisis...

Es mas, en las teorias de Relaciones Internacionales y Derecho In-
ternacional, la inclusién de discusiones sobre los gobiernos locales
no esta contemplada en The Oxford Handbook of the History of Inter-
national Law (Fassbendery Peters, 2012) y Handbook of Internacional
Relations (Carlsnaes, Risse y Simmons, 2013).

Teniendo en consideracion lo anterior, a continuacion se pre-
sentan las principales explicaciones del desarrollo de politicas de
internacionalizacion de gobiernos locales, a partir de las dos teorias
antes mencionadas.

2.1 Gobierno central no responde a las necesidades de los
gobiernos locales

Una primera explicacién hace referencia a la imposibilidad del go-
bierno central de proteger a los gobiernos locales en el marco de
la actual globalizacion (Soldatos, 1990; Colacrai y Zubelzu, 2004). Es
decir, un escenario donde las soluciones a las necesidades se encuen-
tran involucrandose en las redes de interdependencia global ante
el debilitamiento de los Estados-Nacion (Duchacek, 1984; Keohane
y Nye, 1988; Garcia Segura, 1996). Entonces, es la actual globaliza-
cion la que impulsa a los gobiernos locales a internacionalizarse, al
obligarlos a competir con otros territorios para atraer inversiones
(Lecours, 2002; Paquiny Lachapelle, 2005), buscando contribuir con
su desarrollo local para contrarrestar el abandono de sus gobiernos
centrales (Calvento, 2015; Jiménez, 2015; Costamagnay Foglia, 2018).

En ese sentido, hay elementos de los mercados comerciales que “son
responsabilidad de los gobiernos subnacionales o que tienen una inci-
dencia particular en territorios especificos, atrayendo a las regiones al
ambito internacional” (Keating, 1999: 1). Algunos de estos elementos son
la bisqueda de soluciones a problemas urbanos, atraccion de inversiones
publicasy privadas, fomento a la productividad, atraer asistencia técnica,
nuevas tecnologias e innovacion, diversificar la economia, profesiona-
lizar la administracion y contribuir al desarrollo humano mediante la
elaboracion de planes educativos y culturales, generacién de identidad y
formacién de capital humano calificado (Colacraiy Zubelzd, 2004; Milani
y Meirelles, 2011; Jiménez, 2015; Costamagna y Foglia, 2018).

Dado que en el marco de la actual globalizacion los temas de
desarrollo local requieren de vinculaciéon internacional para su res-
puesta (Paquiny Lachapelle, 2005), la participacion de los gobiernos
locales en las decisiones de Politica Exterior puede explicar su pro-
ceso de internacionalizacion. Hay casos donde algunos gobiernos
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subregionales estan excluidos de la toma de decisiones de Politica
Exterior (Garcia Segura, 1996; Keating, 1999) o perciben errores
o ineficiencias en la conduccién de esta por parte del gobierno
central (Soldatos, 1990), por lo que se busca una autonomia en el
accionar internacional. Asi, la internacionalizacion de gobiernos
locales puede tener por objetivo distanciarse de la Politica Exterior
nacional e impulsar la integracion entre paises o generar presiones
para cambios politicos (Rodrigues, 2004), aunque también puede
desarrollarse como una respuesta armoniosa a los lineamientos de
Politica Exterior (Duchacek, 1984).

En linea con lo anterior, una relacién conflictiva con el gobierno
central puede impulsar a los gobiernos locales a desarrollar politicas
de internacionalizacion, a fin de impulsar procesos de descentrali-
zacién o autonomia politica (Garcia Segura, 1996; Fonzaglia, 2005;
Jiménez, 2015) ante deficiencias de representacién de los gobiernos
locales en la toma de decisiones centrales (Soldatos, 1990; Lecours,
2002). Asi, el nacionalismo o regionalismo también puede ser una
explicacion, ya que la paradiplomacia puede responder a caracteris-
ticas propias -geograficas, culturales o religiosas- que diferenciany
desmarcan del gobierno central (Soldatos, 1990; Keating, 1999). Esto
podria derivar en una paradiplomacia cuyo objetivo fuese desde la
promocion y busqueda de reconocimiento hasta la independen-
cia de la regién -como en Quebec, Catalufia y Escocia- (Paquin y
Lachapelle, 2005; Kenealy, 2012), algo que Duchacek, Latouche y
Stevenson (1988) denominan protodiplomacia; también motivada por
conflictos étnicos, estas minorias la utilizan como herramienta para
disminuir tensiones mediante apoyo internacional (Cornago, 1999).

Por ultimo, cabe destacar que las necesidades de los gobiernos loca-
les pueden cambiar y responder a motivos pragmaticos, haciendo que
su internacionalizacién sea flexible y mute con el tiempo (Criekemans,
2010). Por ello es importante analizar los incentivos propios de cada
gobierno subnacional (Keating, 1999), ya que estos pueden cambiar
segun sean los intereses del momento (Shen y Fan, 2014). En ese sen-
tido, la paradiplomacia también puede servir para responder rapida 'y
oportunamente a necesidades inmediatas derivadas de posibles emer-
gencias, por ejemplo, climaticas (Kharel, Romsdahl y Kirilenko, 2019).

2.2 El rol de Ias politicas internacionales
La actual globalizaciéon también ha provocado que en la arena

internacional exista una creciente importancia sobre temas que
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involucran directamente a los gobiernos locales (Paquin y Lachapelle,
2005). Algunos de ellos son: promocién del comercio, inversion
extranjera y procesos de privatizacién, empleo y derechos de tra-
bajadores extranjeros, temas ambientales y energéticos, politicas
migratorias, turismo, salud publica, transporte y servicios sociales
que apunten a la ampliacion del Estado de Bienestar (Duchacek,
1984; Garcia Segura, 1996; Cornago, 1999; Paquin y Lachapelle,
2005). Asi, los gobiernos subnacionales desarrollan politicas de in-
ternacionalizacién para poder participar en los debates sobre esos
temas, que requieren cada vez mas de vinculacion internacional, y
también para influir en las decisiones sobre politicas internacionales
en coordinacion con las instancias encargadas en el gobierno central
(Costamagna y Foglia, 2018), o directamente de manera autbnoma
(Chaloux y Paquin, 2012).

En vista de ello, hay organismos internacionales y tratados o acuer-
dos internacionales que impulsan la internacionalizacién de los go-
biernos locales. Es decir, que reconocen a los gobiernos locales como
actores con autonomia para decidir sobre su actividad internacional
(Pluijm y Melissen, 2007; Beltran, 2010), a pesar de que el Derecho
Internacional Publico considera a los Estados-Nacién como unicos
actores internacionales con personalidad juridica (Sorensen, 2004;
Blank, 2006). De hecho, al menos 24 fuentes del Derecho Interna-
cional Publico -tratados y acuerdos internacionales- reconocen a los
gobiernos locales como actores internacionales (Malé y Cors, 2013).

Respecto a lo anterior, destacan las politicas internacionales
sobre desarrollo sostenible y cambio climatico, dado que es en el
nivel local donde estas se implementan (Schreurs, 2008) y en las
ciudades donde principalmente impacta el cambio climatico (Du
Toit ...[et al], 2018). Por ello, los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
programas de ONU Habitat y Objetivos de Desarrollo Sostenible han
otorgado a los gobiernos locales un importante papel en su imple-
mentacion (Beltran, 2010; Vaidya y Chatterji, 2020), provocando que
implementen politicas y normativas impulsados por tales politicas
internacionales (Blank, 2006; Pluijmy Melissen, 2007; Schreurs, 2008;
Llamas-Sanchez, Mufioz-Fernandez, Maraver-Tarifa y Senés-Garcia,
2010; Eslava, 2015). A su vez, los gobiernos locales también se han
internacionalizado y conformado redes para influir en la elaboracion
de esas politicas internacionales, teniendo un rol preponderante, por
ejemplo, en la inclusion del ODS 11 sobre ciudades y comunidades
sostenibles (Intendencia de Montevideo, 2015). En esa misma linea,
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hay gobiernos locales que desarrollan paradiplomacia para influir
en politicas nacionales e internacionales, ejerciendo presion a sus
gobiernos centrales para que adopten ciertas decisiones, suman-
dose a acuerdos que sus paises no han firmado o creando redes
transnacionales de ciudades (Blank, 2006; Schreurs, 2008; Chaloux
y Paquin, 2012; Acuto, 2013; y Setzer, 2015).

2.3 Territorios frontera y efecto contagio

La proximidad geografica también es una explicacién de interna-
cionalizacion de los gobiernos locales. Si bien la paradiplomacia no
se limita a los territorios de frontera, estos tienen mas probabilidad
de generar acciones internacionales (Kuznetsov, 2015) dado el per-
manente y creciente contacto cultural, politico y econémico en tales
zonas (Tarrow, 2005), ademas de compartir problemas y posibles
soluciones (Duchacek, 1990). Asi, es comun que la paradiplomacia
se desarrolle con unidades subnacionales fronterizas o paises veci-
nos (Duchacek, 1990; Soldatos, 1990), aunque también esta puede
pretender cerrar sus fronteras (Marin, 2006).

Asuvez, la proximidad geografica puede generar un efecto conta-
gio que impulse a los gobiernos locales a desarrollar paradiplomacia.
Este efecto puede generarse por envidia o el deseo de competir
con otra unidad subnacional -proceso denominado me-tooismo-
(Soldatos, 1990; Lecours, 2002); para extraer lecciones desde otros
paises (Hambleton, 2015); por la eleccién de sus Estados-Nacion de
abrirse al mundo (Colacrai y Zubelzu, 2004); o por el impulso dado
por gobiernos de otros paises que buscan relacionarse con ellos
(Lecours, 2002).

2.4 Apoyo del gobierno central y caracteristicas
institucionales internas

Un cuarto elemento tiene que ver con apoyo del gobierno central
en la internacionalizacidon de los gobiernos locales. Se dice que
cada vez mas los gobiernos nacionales permiten la paradiplomacia
(Setzer, 2015), e incluso pueden fomentarla dandoles atribuciones
formales para ello (Soldatos, 1990; Lecours, 2002; Calvento, 2015).
Sin embargo, también pueden prohibirla o limitarla cuando exceda
los lineamientos de Politica Exterior del gobierno central (Setzer,
2015). Ahora bien, no basta con remitirse a la legislacién, ya que
es frecuente que no exista regulacion e igualmente se desarrolle
paradiplomacia (Setzer, 2015; Calvento, 2016).
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A'su vez, se reconoce la necesidad de enmarcar la paradiplomacia
en una politica publica local que estructure e implemente una estra-
tegia internacional (Criekemans, 2010y Calvento, 2016). Asi, se vuelve
fundamental la existencia de una estructura formal dentro del munici-
pio, con financiamiento y recursos especificos, ademas de funcionarios
profesionales en el area (Milani y Meirelles, 2011; y Calvento, 2015).

3. El liderazgo de los alcaldes: ;la gran explicacion de la
presencia / ausencia de politicas de internacionalizacién
a nivel municipal?

El rol de las élites o autoridades locales en el desarrollo de politicas
de internacionalizacién de gobiernos locales no ha sido estudiado
en profundidad por las explicaciones tradicionales. Se reconoce de
forma vaga, que estas podrian responder a una adaptacion de las
élites ante la actual globalizacion, por presiones del electorado o para
competir con otros actores locales -grupos de oposicion, de interés o
indigenas- (Duchacek, 1986; Soldatos, 1990; Keating, 1999; Lecours,
2002). Ademas, se sefiala que la voluntad politicay empuje personal de
autoridades locales es clave para el desarrollo de internacionalizacion
municipal (Colacrai y Zubelzu, 2004; Jiménez, 2015; Calvento, 2015).
Sin embargo, no se ha profundizado tal rol. Cuando algunos estudios
han indagado en por qué los alcaldes estan interesados en desarrollar
politicas de internacionalizacion a nivel local, las respuestas redirigen
alas explicaciones tradicionales anteriormente sefialadas, sin referirse
a aspectos de su liderazgo (Streny Friendly, 2019). En ese sentido, hay
preguntas que no han sido abordadas en profundidad por la literatura
existente: ;bajo qué aspectos las élites politicas o autoridades locales
guian su comportamiento en cuanto a politicas de internacionaliza-
cion local? ¢Por qué impulsan politicas de internacionalizacién en sus
gobiernos locales? Estas respuestas pueden ser contestadas a través
de los estudios sobre liderazgo de los alcaldes y actores con poder de
decisién en el proceso de politicas publicas locales y pueden aplicarse
al analisis de las politicas de internacionalizacién de gobiernos loca-
les, dado que igualmente se conciben como politicas publicas locales
(Calvento, 2016; Streny Friendly, 2019).

3.1 El liderazgo: ;el gobierno de las leyes o el gobierno de los
hombres (humanos)?

Antes de adentrarse en la discusion de las dos perspectivas men-
cionadas, cabe preguntarse: ;Qué es un lider? Obviamente no hay
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una Unica respuesta. Para la RAE (2019a), el liderazgo es la condicion
de lider o el ejercicio de las actividades de un lider, y lider es una
“persona que dirige o conduce un partido politico, un grupo social
u otra colectividad” (RAE, 2019b). En tanto, desde la Ciencia Politica
se ha dado una discusién bastante profunda, arrojando la siguiente
definicién en un diccionario de dicha disciplina: “Son lideres los que
a) dentro de un grupo, b) detentan tal posicion de poder que influye
en forma determinante en las decisiones de caracter estratégico, c)
poder que se ejerce activamente, d) y que encuentra una legitima-
cién en su correspondencia con las expectativas del grupo” (Bobbio,
Matteucci y Pasquino, 2005: 917).

También se encuentran dos visiones tradicionales y contrapuestas
conrespecto al liderazgo: lideres que naceny lideres que se forman.
Aquellos que se forman son los que han sido moldeados por la es-
tructura (Spencer, 1884), es decir, las normas institucionales limitan
su liderazgo de forma que en un Estado de Derecho “los lideres no
cuentan” (Blondel, 1987: 46): un “gobierno de las leyes, no el de los
hombres” (Blondel, 1987: 46). En tanto, aquellos que nacen serian
los lideres que nacieron con las capacidades de cambiar la historia
(Carlyle, 1907). Es decir, tienen caracteristicas personales y propias
que les permiten ejercer el liderazgo mas alla de las estructuras: “al-
guien que esté internamente llamado a ser conductor de hombres,
los cuales no le prestan obediencia porque lo mande la costumbre
o una norma legal, sino porque creen en él" (Weber, 1986: 86). Asi,
un lider puede serlo por ostentar u ocupar un cargo o porque sus
caracteristicas personales se lo permiten. Como dice Natera (1998),
se trata de la discusion entre las posiciones de liderazgo y las capo-
cidades de liderazgo.

Esta discusion también es relevante cuando se piensa en los ac-
tores con los cuales los lideres se relacionan. Los alcaldes pueden
relacionarse con actores internos de los municipios, como concejales,
directivos y funcionarios -o burocracias de nivel de calle como diria
Lipsky (1980)-, pero también con actores externos, como vecinos,
organizaciones de la sociedad civil, organizaciones internacionales u
otros organismos publicos (ver Figura 1). Con los actores internos los
alcaldes pueden tener un liderazgo mas limitado por caracteristicas
institucionales, ya que en general suelen existir normas de relaciona-
miento con funcionarios o estructuras internas, aunque la relacién
con estos actores dependerd del control que tengan los alcaldes
sobre ellos -si es que son de confianza o no pueden ser removidos-.
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En tanto, con actores externos puede existir un liderazgo mas libre
de normas y que tiende a conseguir electores o generar redes de
colaboracién. Por tanto, una hipotesis a trabajar es que los liderazgos
atribuibles a las caracteristicas personales de los alcaldes explican
mas su relacién hacia afuera que hacia adentro de los municipios.

Figura 1
Actores dentro y fuera de los municipios e hipétesis sobre liderazgo de alcaldes

Alcalde

/ \

Dentro del Municipio Fuera del Municipio

Juntas de
Vecinos

Organizaciones
comunitarias

Concejales y
Concejo Municipal

Organizaciones de
la sociedad civil

Funcionarios o
burocracias de
nivel de calle

Organizaciones
internacionales

Otros organismos
internos

Organismos publicos
(nacionales e
internacionales)

+ modelo institucional Hipotesi - modelo institucional
- caracteristicas personales Ipotesis + caracteristicas personales

Fuente: elaboracién propia.

De tal forma, para estudiar el liderazgo de los alcaldes en las po-
liticas de internacionalizacion municipal cabe preguntarse: ;se trata
del gobierno de las leyes -de la institucionalidad y posiciones- o del
gobierno de los humanos -de las caracteristicas individuales y capa-
cidades?Justamente, los estudios sobre el liderazgo de alcaldes han
girado en torno a dos perspectivas: por unlado, los que destacan que
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las caracteristicas institucionales condicionan significativamente el
liderazgo, y por otro, aquellos que sefialan la importancia de sus ca-
racteristicas individuales, que pueden traspasar la institucionalidad.

3.2 “Son las leyes”... El liderazgo de los alcaldes basado en el
modelo institucional

Para estudiar las caracteristicas institucionales se suele recurrir a
los modelos de gobierno local. La literatura estadounidense suele
diferenciar entre dos modelos: alcalde fuerte -strong-mayor-, quien es
el jefe politico y administrativo de la municipalidad, y el mdnager -council-
manager-, en donde hay un alcalde que es figura politica, mientras que
un gerente profesional dirige la administracion (Svara, 1990).

En tanto, observando casos de Estados Unidos y Europa, Mouritzen
y Svara (2002) desarrollan una de las tipologias mas reconocidas con
base en el poder del alcalde en la toma de decisiones:

1) Alcalde fuerte (strong-mayor): elegido por votacién popular di-
rectay gobierna la dimensién politicay administrativa del municipio.
Todas las decisiones pasan por él.

2) Lider de comité (committee-leader): existen multiples comités
sectoriales formados por los concejales, los cuales comparten el
poder de decisién con el alcalde.

3) Forma colectiva (collective form): el poder de decision se encuen-
tra en un concejo municipal integrado por concejales.

4) Modelo manager (council-manager): hay un alcalde sin funciones
ejecutivas que actia como portavoz de los intereses politicos de la
comunidad. Junto con los concejales, fiscaliza al concejal-gerente o
administrador municipal, quien ejerce las tareas ejecutivas.

Asi, el tipo de gobierno local entrega sefiales sobre cémo sera el
liderazgo de los alcaldes ante esas reglas institucionales. En la misma
linea, observando la realidad europea, Heinelt y Hlepas (2006) desarro-
llan unatipologia de liderazgo de los alcaldes considerando dos cosas:
por un lado, los tipos de gobiernos locales propuestos por Mouritzen
y Svara (2002) con base en el poder del alcalde -comprendida como la
dimensién horizontal-, y por otro, la clasificacién de tipos de gobiernos
locales realizada por Hesse y Sharpe (1991), quienes se basan en las
competencias de prestacion de servicios y la posicién que tienen los
municipios en la estructura gubernamental de los paises -la dimensién
vertical-. De tal modo, identifican cuatro tipos de alcaldes:

1) Alcalde ejecutivo (executive): esta a cargo de la administraciony eje-
cucion de los servicios publicos. Es elegido por votacion popular directa.
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2) Alcalde politico (political mayor): es representante politico de la
comunidad local, pero tiene algunas limitaciones en las funciones
administrativas.

3) Alcalde ceremonial (ceremonial): no hay un lider politico y la
administracién es dirigida por un gerente profesional, por lo cual el
alcalde cumple funciones ceremoniales.

4) Lider colegiado (collegial): toma de decisiones en manos del
alcalde, pero se conforma en cooperacion de actores poderosos o
cuerpos colegiados.

Por su parte, Back (2005), con base en algunas propuestas de Haus
y Heinelt (2005), desarrolla la siguiente tipologia:

1) Gobierno de Asamblea (Assembly Government): la toma de de-
cisiones se ejerce en un comité compuesto de forma proporcional.
Monismo y consociativismo.

2) Parlamentarismo (parliamentarism): el ejecutivo es colectivo,
designado por un concejo sin técnicas proporcionales. Monismo y
mayoritarismo.

3) Presidencialismo: el alcalde es elegido sin importar la compo-
sicion de partidos en el concejo. Alcalde define su propio gabinete.
Dualismo y mayoritarismo.

4) Semi-presidencialismo: existe un alcalde y un concejo que
nombra al ejecutivo colectivo. Dualismo y consociativismo o mayori-
tarismo, dependiendo de la forma de eleccién del ejecutivo colectivo.

Cabe destacar que existen varias categorizaciones y tipologias
sobre el liderazgo institucional de los alcaldes, sin embargo, suelen
basarse en distintos elementos estructurales, lo que dificulta la
coherencia o coincidencia entre ellas (Reese, Li y Remer, 2020). Por
ello, en esta revision se consideran solo las mas comunes.

3.3 “Son los alcaldes”... Los modelos basados en el liderazgo
individual: del carisma a las nuevas explicaciones

Existe otro enfoque que identifica a las caracteristicas individuales de
los alcaldes como influyentes en su liderazgo. Se trata de los estilos
de liderazgo de los alcaldes: las formas en las que usan sus atribu-
ciones institucionales (Svara, 1990). Si bien existen restricciones y
oportunidades institucionales y/o estructurales (Mullin, Peele y Cain,
2004), estas no explican la definicién de politicas locales, como por
ejemplo la distribucién del gasto (Reese, Liy Remer, 2020). Por tanto,
es importante estudiar recursos o caracteristicas personales de los
alcaldes para entender cuan bien o cuan plenamente ocupan el cargo
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que poseen (Svara, 1990). Es decir, los elementos que permiten com-
prender la toma de decisiones locales mas alla del contexto institu-
cional (Valdivieso y Andersson, 2018; Steyvers, 2016; Sandford, 2020).

Un primer elemento a considerar es la adopcién de decisiones politi-
cas y fijacién de la agenda, es decir, la definicion de los temas a trabajar
en el municipio por parte del alcalde. En este punto se suele recurrir a
la clasica division entre las decisiones tomadas con base en objetivos
definidos previamente -mediante un analisis exhaustivo por parte
del tomador de decision- y las decisiones donde acciones y metas
se interrelacionan permanentemente, dada la racionalidad limitada
de los multiples actores que participan (Streib, 1992; Natera, 1998).
Esto esta conceptualizado desde clasicos como Lindblom (1959) y sus
enfoques racional-exhaustivo -0 a la raiz- y comparaciones sucesivas
limitadas -o por las ramas-, pero se sigue utilizando en analisis sobre
toma de decisiones local, aunque dandole un giro: hoy se considera
qgue una toma de decisiones local con mayor participacion de stake-
holders permite reducir la racionalidad limitada y la subjetividad que
afecta al proceso (Sisto, Sica, Lombardiy Prosperi, 2017), ademas de
equilibrar los intereses personales de los alcaldes con el bien colectivo
(Campbell y Marshall, 2000). En otras palabras, se trata del eterno di-
lema entre intereses personales y sentido de responsabilidad con los
ciudadanos, lo que puede diferir segun la situacién a la que se enfrenta
el alcalde (Karatzimas y Griful, 2019). Sin embargo, hay trabajos que
muestran que cuando se trata de reformas o transformaciones en
la gobernabilidad de los municipios, se requiere un liderazgo fuerte
del alcalde para realizarlas con éxito, ya que un enfoque participativo
puede entorpecer la toma de decisiones, aunque sin dejar de lado la
coordinacion de actores (Haveri, 2006). Entonces, el enfoque depen-
dera de cdmo concibe el alcalde la politica en cuestion.

En linea, las decisiones de los alcaldes también contemplan la par-
ticipacién o influencia de otros actores en el proceso. Hay alcaldes que
permiten, facilitan y coordinan la participacion de sus funcionarios enla
toma de decisiones, otros que no lo haceny otros que simplemente no
seinvolucran (Svara, 1990). Para Svara (1990), el facilitar la expresion de
opiniones al interior de los municipios es un rasgo importante que debe
tener un alcalde para guiar las politicas locales hacia altos estandares de
eficacia. Este estilo de liderazgo facilitador suele asociarse a los munici-
pios que presentan un modelo de alcalde fuerte (Gains, Greasley, John
y Stoker, 2009), ya que los alcaldes tendrian la capacidad de generar
cambios, ser flexibles, fomentar la cooperacién y utilizar los recursos
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necesarios para ello (Svara, 1990). Ademas, este tipo de alcaldes podra
articular una vision de futuro fuerte y en conjunto con los funcionarios
como parte de ella, es decir, un liderazgo visionario -complementario
al facilitador- que sea mas efectivo para implementar politicas locales
innovadoras (Svara, 2009; Paschoal y Wegrich, 2019).

Ahora bien, también hay alcaldes que adoptan un estilo de liderazgo
individualista, no permitiendo un mayor involucramiento de funciona-
rios en el proceso de toma de decisiones (Svara, 1990). Esto debilitaria
alos funcionarios (Svara, 1990) y se asocia a gobiernos locales con mo-
delos de alcalde no fuerte, ya que existe una difusién de poder que no
permitiria que un alcalde tenga la capacidad de facilitar la participacion
de otros actores (Cusack, 1999). Sin embargo, esto no quiere decir que
no existan alcaldes facilitadores en los modelos council-manager; de
hecho, es un estilo deseado por los propios concejales (Karsten, 2019).
Este estilo de liderazgo se traduciria en una baja satisfaccién ciudadana
con las politicas municipales (Andrews, Boyne y Enticott, 2006).

En la actualidad, en un mundo donde las interconexiones son co-
tidianas y hay un sinfin de actores involucrados en todo, un alcalde
facilitador es fundamental para implementar politicas publicas que
beneficien a la comunidad (Steyvers, 2016; Headlam y Hepburn,
2017), sobre todo en sectores urbanos (Sandford, 2020, Svara, 2009).
Mas aun, un liderazgo facilitador es clave para una implementacion
de politicas que requiera sobrepasar los limites institucionales que
podrian restringir el accionar local (Steyvers, 2016; Sandford, 2020).
De todas formas, esto no impide que existan alcaldes ausentes, que
no tengan estilo propio y se rijan por lineamientos institucionales,
siendo instrumentales a ellos (Steyvers, 2016).

Un tercer elemento a considerar es la capacidad que tienen los
alcaldes para iniciar e implementar alguna politica. Para esto el alcal-
de requiere generar acuerdos y apoyos necesarios para el disefio
e implementacioén de la politica y, a su vez, necesita un deseo de
cambio y la capacidad para resolver conflictos (Svara, 1990). Estos
elementos son aun mas importantes en las ciudades actuales, cada
vez mas complejas, con mas actores relevantes en distintos niveles
y con grandes transformaciones (Sotarauta, 2015). Pero mas alla de
las caracteristicas especificas de los alcaldes, Svara (1990) presenta
una tipologia para clasificarlos segun su capacidad de iniciar e im-
plementar politicas:

1) Alcalde cuidador: intenta no formular nuevas politicas para
mantener los equilibrios en el municipio, solo reacciona a nuevos
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conflictos o demandas. Muchas tareas son manejadas directamente
por él, pero la implementacion depende de los burécratas.

2) Alcalde agente/corredor: carece de objetivos politicos, no
propone nuevas politicas, pero controla la implementacién de las
ya existentes, para que beneficien sus propios intereses, evitando
aquellas con altos costos.

3) Alcalde reformador: inicia nuevas politicas sin considerar la
implementacion de ellas, por lo que propone muchas ideas de forma
visible hacia el exterior, pero pocas se concretizan.

4) Alcalde innovador: es fuerte en formulacion e implementacion
de politicas, planifica nuevas metasy trabaja para su cumplimiento.
Invierte tiempo y energia, usa creativamente las facultades legales
que tiene y genera amplias redes de apoyo y colaboracién.

Otro aspecto a estudiar sobre el liderazgo de los alcaldes son las
redes de colaboracién que conformen o desarrollen. De modo ge-
neral, los gestores publicos pueden involucrar a otros actores en la
toma de decisiones para asegurar el cumplimiento de objetivosyy, al
hacerlo de modo permanente, constituyen una red de colaboraciéon
(Moore, 1995; O'Toole y Meier, 2004). El trabajo en red es creciente
y cada vez mas cotidiano para los alcaldes en la actualidad, lo que
ha permitido una mejor gestion local de problemas transnacionales
como cambio climatico o pobrezay ampliar la democracia, mas que el
Estado-Nacion (Barber, 2014). Por tanto, mientras mas colaboracién
en red tenga un alcalde, mayor seria su desempefio (Avellaneda,
2015; Kern, 2019; Sandford, 2020).

Estas redes pueden estar compuestas por distintos actores. Las
mas tradicionales son las conformadas con el partido politico del
alcalde (Steyvers, 2016) o con el gobierno central, cuya relacion es
mas efectiva cuando comparten el mismo partido o coalicién politica
(Avellaneda, 2015). Otras redes son aquellas donde funcionarios o
burdcratas profesionales participan de manera activa y constante,
convocados por los alcaldes para colaborar en la implementacion
de una politica especifica, lo cual mejoraria el desempefio de esta
(Page, 2010). Lo mismo ocurre con redes de stakeholders (Page, 2010;
Steyvers, 2016) y expertos, asesores o cientificos (Inge, 2011).

También existen redes formales como aquellas formadas por ciuda-
des, municipios o alcaldes, nacionales y/o internacionales. Algunas de
estas redes han alentado a los alcaldes a desarrollar politicas concretas
-como en temas medioambientales- (Pietrapertosa, Khokhlov, Salvia
y Cosmi, 2018), ademas de influir en la institucionalidad nacional -por
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ejemplo, en la distribucion del presupuesto destinado a municipios-
(Sandford, 2020) o incluso involucrarse en el disefio e implementacion
de politicas de la Unién Europea (Fricke, 2020; Kern, 2019).

Asuvez, hay otros actores que pueden formar redes de colabora-
cién. Las empresas, a través de actividades e inversiones de Respon-
sabilidad Social Empresarial (RSE) pueden construir redes politicas
con alcaldes -y de manera mas intensa cuando se trata de nuevos
alcaldes-, a cambio de recibir recompensas futuras (Lin, Tan, Zhaoy
Karim, 2015). Aunque también las redes pueden conformarse con la
sociedad civil a través de grupos tematicos de ciudadanos (Nevédél
y Hordak, 2015), que incluso pueden ser apoyados y/o financiados di-
rectamente por gobiernos subnacionales (Hollederer, Eicher, Pfister,
Stuhler y Wildner, 2017). Otros grupos pueden estar conformados
por sectores de la poblacion, como los grupos de mujeres -que en
Australia potencian liderazgos locales que han llegado a ocupar
alcaldias (Pini, Brown y Ryan, 2014).

Deigual forma, las redes pueden estar compuestas por organiza-
ciones no gubernamentales cuya colaboraciéon es menor cuando los
alcaldes cambian, ya que estos tienden a formar nuevas redes con
organizaciones afines a ellos (Nelson-Nufiez y Cartwright, 2018). Estas
redes pueden impulsar o potenciar la implementacién de politicas
(Nelson-Nufiez y Cartwright, 2018; Dol3Sak y Prakash, 2017), pero tam-
bién pueden tener conflictos con los alcaldes de turno (Morell, 2018).

Existen otros estudios sobre el liderazgo de los alcaldes que apun-
tan hacia elementos mds personales y propios de las personas, tales
como género, edad, carrera politica y busqueda por proyectarse a
cargos publicos superiores.

En cuanto al género y de modo general, la literatura tradicional
indica que las mujeres tienen mayor tendencia a un liderazgo parti-
cipativo y democratico, mientras que los hombres a uno mas rigido
e individual (Eagly y Johnson, 1990; Helgesen, 1990). Esta diferencia
practica en los liderazgos se atribuye a los roles de género de las
sociedades occidentales (Burke y Collins, 2001). Sin embargo, estu-
dios mas recientes sobre liderazgo en instituciones publicas aclaran
que esta diferencia no es intrinseca: el liderazgo participativo estaria
mas ligado a una estrategia para conseguir apoyo o lograr ciertos
objetivos, y no al género (Funk, 2015).

En especifico sobre los gobiernos locales, existen alcaldes que
han utilizado un liderazgo asociado a lo femenino, es decir, con
formulas participativas (Maclean, 2017), y alcaldesas que no han
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tenido efectos en la implementacion de nuevas politicas locales
(Ferreiray Gyourko, 2014). Sin embargo, un estudio sobre alcaldesas
latinoamericanas demostrd que son mas propensas a aumentar el
gasto social en protecciéon al medioambiente, proteccién social y
actividades recreativas, culturales o religiosas, mientras que reducen
las deudas y aumentan los ingresos municipales (Briano, 2019). De
todas formas, la masculinidad en el liderazgo es un valor deseado
por hombres y mujeres (Hutchinson, Walker y McKenzie, 2014;
Cargile y Pringle, 2020).

La edad de los alcaldes también puede ser relevante en su lideraz-
g0, en cuanto a laimplementacién de politicas. En general se asocia a
los politicos jovenes con las ideas nuevas y diferentes (Navarro y Sanz,
2018), siendo mas audaces y arriesgados para servir a la poblacién
(Rosa, Costa y Lunkes, 2019). En tanto, los politicos mayores suelen
preocuparse por mantener el statu quo, ser mas conservadores y
menos arriesgados para no perder su trayectoria politica, aunque
parecieran dispuestos a considerar nuevas informaciones y conoci-
mientos con mayor rapidez (Rosa, Costa y Lunkes, 2019).

Esta tendencia también se ha replicado en la politica de gasto
presupuestario municipal: gastan mas dinero los alcaldes jovenes
que los mayores, ya que suelen ser mas receptivos a incentivos
electorales en funcion de hacerse de una trayectoria futura (Alesina,
Cassidy y Troiano, 2019). Sin embargo, la mayoria de los alcaldes
en paises europeos o latinoamericanos tienen una edad media, es
decir, con la suficiente trayectoria para ser electos, pero sin olvidar la
audacia para generar cambios en respuesta a sus votantes (Dufloth,
Guimaraes, Silva, Moreira y Souza, 2019; Navarro y Sanz, 2018).

Otro aspecto personal del liderazgo de alcaldes tiene que ver
con el foco de las politicas que implementaran; es decir, hacia qué
grupo poblacional se dirigeny la respuesta a sus demandas. Esto se
ha conceptualizado como cultura politica (Navarro y Clark, 2009). En
palabras simples, la cultura politica tradicional es aquella donde las
politicas estan enfocadas a tematicas econdmicas y de clase, bajo el
clasico eje izquierda-derecha, mientras que la nueva cultura politica
deja atras esa distincion e implica un enfoque en politicas sociales
tematizadas como medioambiente, feminismo, etnia o religiosidad
(Ramirez y Navarro, 2005; Clark y Navarro, 2007). Esto se atribuye
al surgimiento de nuevos movimientos sociales que presionan por
nuevas politicas, distanciandose de los grupos politicos clasicos,
como los partidos politicos o sindicatos (Clark, 1994; Bard, 2016).
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Sin embargo, cabe destacar que en paises con altos niveles de des-
igualdad esa transicidon no se ha producido del todo, ya que a pesar
de que se atiende a demandas sociales, las demandas materiales
siguen siendo importantes para los liderazgos locales (Azevedo,
Santos y Ribeiro, 2009).

La carrera politica es otro elemento que permite caracterizar el
liderazgo de los alcaldes (Lee y Jang, 2004). Contempla dos elementos:
la formacién educativa y el tiempo dedicado a la politica local (Guérin
y Kerrouche, 2008). La primera se puede analizar a partir de la pre-
sencia de estudios superiores en los alcaldes (Guérin y Kerrouche,
2008) y sus areas: leyes, ciencias sociales, ingenierias, humanidades
o ciencias naturales (Navarro y Sanz, 2018). El segundo refiere a los
afios o periodos en los cuales los alcaldes han ejercido cargos a nivel
local (Guérin y Kerrouche, 2008).

Ambos elementos son claves en la profesionalizacion de la politica
local. Guérin y Kerrouche (2008) plantean que, debido al contexto
de la actual globalizacién, la politica local y su gestion presentan
crecientes dificultades que podrian ser enfrentadas de mejor forma
por un alcalde con competencias técnicas y experiencia local. Sin
embargo, a la hora de implementar nuevas politicas esto cambia:
serian los nuevos alcaldes quienes tienden a cambiar las priorida-
des del gasto presupuestario de sus municipios, a diferencia de los
alcaldes antiguos -que tienden a cambiar menos- (Wolman, Strate
y Melchior, 1996). Esto mismo ocurre en la internacionalizacién de
empresas municipales italianas, donde los alcaldes nuevos, a fin de
posicionarse en redes internacionales y continuar en el cargo, tienen
mayor accionar internacional que aquellos que llevan afios en sus
cargos (Di Giulio, Galanti y Moro, 2016).

En linea con la carrera politica, también se ha estudiado sobre
las intenciones futuras de los alcaldes y su proyeccién a cargos su-
periores (Guérin y Kerrouche, 2008). Mientras el sistema politico lo
permita pueden tener distintas ambiciones politicas: discretas -no
presentarse a ningun cargo politico-, estaticas -repostularse al mis-
mo cargo politico-, y progresistas -presentarse a un cargo politico
superior- (Navarro y Sanz, 2018).

Estas ambiciones pueden variar seglin género, edad, educacién,
profesion o partido politico (Navarroy Sanz, 2018). Pero més alla de
las variaciones en sus ambiciones y sus origenes, los alcaldes que
son electos pueden utilizar al municipio para construir y/o mante-
ner una reputacién o imagen personal que les permita optar a un

94 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 80, Jul. 2021



El desarrollo
de politicas
deinternacio-
nalizacién de
gobiernos lo-
cales no puede
ser analizado
entodasu
dimensidén sin
tener en cuen-
talos estilos de
liderazgo de los
alcaldes.

Luciano Herrada Miranda y Bernardo Navarrete Ydfiez

cargo politico superior (Schnee, 2019). Esto no implica que utilicen
al municipio como un mero instrumento, si no que aprovechan su
visibilidad en los medios de comunicacién para mostrar el éxito de
sus politicas y gestion de servicios (Schnee, 2019). Aunque también
existen casos donde las autoridades locales emprenden politicas
locales -como las acciones empresariales locales en China- con el
objetivo de acumular capital politico en funcion de su avance hacia
cargos superiores, dejando en segundo plano el mejorar las condi-
ciones de vida de la poblacion (Guo, 2020).

Conclusiones y futuras lineas de investigaciéon
El principal hallazgo de la investigacién es que, a nivel tedrico, se
demuestra que el desarrollo de politicas de internacionalizacion
de gobiernos locales no puede ser analizado en toda su dimension
sin tener en cuenta los estilos de liderazgo de los alcaldes. En ese
sentido, los limites institucionales pueden ser traspasados por las
caracteristicas, saberes e intereses individuales de los alcaldes. A
esto se suma un tercer hallazgo: las explicaciones que apuntan a la
globalizacién y que son entregadas por las teorias de las Relaciones
Internacionales y del Derecho Internacional no son robustas para
analizar en su totalidad el desarrollo de politicas de internacionali-
zacién de los gobiernos locales, al estar presentes como elementos
comunes para practicamente todos los municipios en la actualidad.
En ese sentido, la incorporacién del liderazgo de los alcaldes a la ex-
plicacién del fenémeno analizado permite sumar una explicacion mas
robusta que las presentadas comUnmente en la literatura académica
relativa a las politicas de internacionalizacion de gobiernos locales.
Las explicaciones tradicionales sobre el desarrollo de politicas
de internacionalizacién han sido elaboradas por las teorias de
Relaciones Internacionales y Derecho Internacional. Una primera
explicacion revisada es que los gobiernos locales se internacionali-
zan al no tener respuesta a sus necesidades por parte del gobierno
central, lo que deriva en distintas lineas de desarrollo de sus politicas
de internacionalizacién: la blUsqueda de soluciones a problemas
urbanos, contribuir al desarrollo econémico local, relacién directa
con otros actores internacionales sin pasar por el gobierno central,
busqueda de independencia, solucién a conflictos étnicos y respues-
ta a necesidades inmediatas o de emergencia. Otras explicaciones
tradicionales que se revisaron es la participacion e importancia de
los gobiernos locales en politicas internacionales, en temas como
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migracion o medioambiente, el contacto cotidiano de territorios de
frontera, un efecto contagio, apoyo o incentivos por parte del gobier-
no central y caracteristicas institucionales internas que permitirian
desarrollar politicas de internacionalizacién, como el financiamiento
y la profesionalizacion.

Estos elementos parecen ser comunes para la mayoria de los
gobiernos locales en la actualidad. De ese modo, se incorpora el lide-
razgo de los alcaldes al modelo de andlisis para explicar el desarrollo
de politicas de internacionalizacion de gobiernos locales. La revision
tedrica arroja dos perspectivas. Por un lado, el liderazgo basado en
el modelo institucional, para lo cual existen diversos enfoques, sin
embargo, estos pueden reducirse principalmente a la figura de al-
calde fuerte -jefe politico y administrativo del municipio-oaladeun
alcalde manager -solo jefe politico, existiendo otra persona o ente a
cargo de la esfera administrativa-. Esto deriva en una explicacién de
la internacionalizacién a partir de las leyes y la capacidad de accion
que estas le entregan a los alcaldes y las funciones o atribuciones
que les otorgan a los municipios.

Por su parte, la otra perspectiva del liderazgo de los alcaldes es
la que se basa en sus caracteristicas individuales, entendiendo que
estas pueden sobrepasar los limites del modelo institucional. Esta
perspectiva se concibe como la mas robusta para la explicacién del
desarrollo de politicas de internacionalizacion por parte de gobier-
nos locales, ya que los limites del modelo institucional suelen ser
comunes para todos los municipios, pero no arrojan politicas de
internacionalizacion similares.

En la revision de literatura académica se han destacado cuatro
elementos principales sobre las caracteristicas individuales o estilos
del liderazgo de los alcaldes. En primer lugar, la participacién o in-
fluencia de otros actores en la toma de decisiones, existiendo alcaldes
que son individualistas, otros facilitadores de la participacién y otros
ausentes que no toman decisiones. Segundo, la capacidad de iniciar
e implementar nuevas politicas, desde alcaldes que no proponen
nuevas politicas hasta alcaldes innovadores que las proponenyy las
implementan. También se encuentran las redes de colaboracion que
los alcaldes conforman o desarrollan a fin de incorporar actores en
la toma de decisiones, tales como los partidos politicos, el gobierno
central, burdcratas, expertos y/o asesores, empresas, organizacio-
nes internacionales, organizaciones no gubernamentales, grupos
sectoriales y ciudadanos directamente a través de redes sociales
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digitales. Por ultimo, las caracteristicas personales de los alcaldes
también pueden ser analizadas, entre ellas: el género, la edad, la
cultura politica -que indica el foco de las politicas que desarrollan-,
la carrera politica -que implica la formacién educativa y el tiempo
dedicado a la politica local- y las intenciones futuras de los alcaldes,
en especifico, su proyeccion a cargos superiores.

De este modo, a partir del analisis de modelos teoricos de las
Relaciones Internacionales, Derecho Internacional y liderazgo de
los alcaldes, y con base en revision teorica, se demuestra que el
desarrollo de politicas de internacionalizacién de gobiernos locales
no puede ser analizado en toda su dimensién sin tener en cuenta
los estilos de liderazgo de los alcaldes. Ahora bien, el desarrollo de
este modelo de andlisis tiene el objetivo de que sea utilizado para
futuras investigaciones que indaguen en la explicacion del desarrollo
de politicas de internacionalizacién de gobiernos locales en casos
especificos, a modo de testear el modelo generado en este articu-
lo. En otras palabras, la agenda de investigacién debe comprobar
si efectivamente el inicio de la internacionalizacién de gobiernos
locales no se desarrolla como respuesta a la globalizacién o al sis-
tema institucional, si no que podria explicarse a partir de intereses
especificos de |los alcaldes. Entendiendo que esta revision teorica se
realizé pensando en el caso chileno y revisando bibliografia basada
en casos de paises suramericanos, norteamericanos y europeos, lo
cual limita su validez a estas areas. Ademas, se sugiere adentrarse
en estudiar los roles de otros actores relevantes en el desarrollo
de politicas municipales, como burdcratas y concejales, junto con
considerar particularidades de los casos a investigar.
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